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Ustanowienie i funkcjonowanie sądownictwa administracyjnego to jedne 
z podstawowych i realnych gwarancji urzeczywistnienia standardów demo-
kratycznego państwa prawnego. Wywiera ono bowiem istotny wpływ na 
rozumienie, czym jest i jak powinno być interpretowane prawo administra-
cyjne, a tym samym na kształt praw i wolności jednostki w relacji do szeroko 
rozumianego państwa oraz funkcjonowania administracji publicznej. W Pol-
sce sądownictwo to ma swoją długoletnią tradycję. Wystarczy wspomnieć, że 
w 2022 r. obchodziliśmy 100-lecie utworzenia Najwyższego Trybunału Ad-
ministracyjnego, którego sukcesorem od 1980 r. jest Naczelny Sąd Admini-
stracyjny. Długa historia oraz dorobek orzeczniczy sądów administracyjnych 
stanowią podstawę głębszej refleksji naukowej, mającej na celu usystematy-
zowanie dotychczasowej wiedzy w dziedzinie sądowej kontroli administracji 
publicznej oraz wytyczenie kierunków rozwoju jednej z mających konstytu-
cyjne umocowanie gałęzi sądownictwa w Polsce.

Wypełnieniem tego zadania jest oddawany do rąk Czytelników I tom 
Systemu Prawa Sądownictwa Administracyjnego. Są w nim zaprezentowane 
zagadnienia natury konstytucyjnej, prawnoporównawczej, prawnoustrojowej 
oraz proceduralnej – w odniesieniu do zasad ogólnych postępowania sądowo-
administracyjnego. Z kolei w całym Systemie, który będzie się składał z czte-
rech tomów, podjęta zostanie tematyka dotycząca wszystkich rozważanych 
w literaturze polskiej kwestii odnoszących się do sądownictwa administra-
cyjnego. Zamysłem redaktorów jest zatem, by System Prawa Sądownictwa 
Administracyjnego stanowił opracowanie kompleksowe, ukazujące aktualny 
dorobek nauki w tej dziedzinie, oraz aby wytyczał ramy jego rozwoju na ko-
lejne lata. Ufamy, że rozważania natury teoretycznoprawnej przetrwają próbę 
czasu i będą stanowiły punkt odniesienia dla dalszych badań o istocie sądow-
nictwa administracyjnego. 

Będąc u początku pracy, chcemy już teraz podziękować wszystkim Au-
torkom i Autorom, którzy będą wspólnie z nami współtworzyli System Prawa 
Sądownictwa Administracyjnego. Dziękujemy Panu Profesorowi Romanowi 
Hauserowi, twórcy współczesnych ram sądownictwa administracyjnego, za 
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podjęcie się zrecenzowania wszystkich tomów Systemu. Wyrazy wdzięczności 
kierujemy do wydawnictwa Wolters Kluwer Polska za trud włożony w prace 
redakcyjne i promocyjne nad tym dziełem. 

Oddając I tom Systemu Prawa Sądownictwa Administracyjnego w ręce 
Czytelników, prosimy o jego życzliwe przyjęcie, licząc jednocześnie na to, że 
jego obecność na rynku wydawniczym przyczyni się do zintensyfikowania 
dyskusji na temat istoty i znaczenia sądowej kontroli administracji publicznej. 

Prof. dr hab. Grzegorz Łaszczyca
Prof. dr hab. Wojciech Piątek 

Katowice, Poznań, dnia 14 czerwca 2023 r. 
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1.1. UWAGI WSTĘPNE

Kontrola, rozumiana w ogólności jako sprawdzanie, badanie, przegląd, 
wnikanie w coś, a także rozpatrywanie czegoś, dochodzenie czegoś1, zwią-
zana jest w istocie, pośrednio lub bezpośrednio, z każdą działalnością. Z uwagi 
na sfery kontrolowanej działalności, a także realizujący ją podmiot kontrola 
może mieć postać nieokreśloną/nieuregulowaną, kształtowaną wówczas przez 
podmiot w oparciu o własne założenia (np. samokontrola czy inna postać bada-
nia wewnętrznego) albo przyjmować wymiar kontroli wyraźnie i głęboko zde-
terminowanej obowiązującymi normami prawa (realizowanej w oparciu o ure-
gulowaną procedurę kontrolną). We wskazanych granicach możliwe są także 
różne formy pośrednie. Wybór określonego modelu uzależniony jest od kilku 
czynników, wśród których doniosłe znaczenie ma sfera poddana kontroli. 

Sferą, w której i dla której kontrola jest elementem koniecznym, jest dzia-
łalność administracji publicznej. Jest jej potrzebna już „w interesie samej or-
ganizacji społecznej. Gdyby ją odrzucić, to administracja, sprawowana przez 
ludzi nawet o najuczciwszych intencjach, groziłaby wyrodzeniem się z czasem 
w samowolę… Należyta kontrola administracji stanowi czynnik pierwszo-
rzędnego znaczenia dla życia, rozwoju i mocy takiej organizacji społecznej, 
jaką jest Państwo”2. Innymi słowy, kontrola administracji publicznej stanowi 
istotny czynnik determinujący stopień profesjonalizmu jej działania. Sama 
tylko świadomość jej istnienia wpływa motywująco na pracowników admi-
nistracji publicznej, kształtując ich stosunek do wykonywanej pracy3. Kon-
trola jest jednocześnie nieodzowna dla ochrony jednostki przed działalnością 
administracji publicznej, która niekiedy może przybrać zbyt opresyjny czy 

1 Słownik języka polskiego, red. W. Doroszewski, https://sjp.pwn.pl/doroszewski/kontrola 
(dostęp: 13.03.2023 r.), hasło: kontrola.

2 J.S. Langrod, O istotę sądownictwa administracyjnego, GAiPP 1933/7, s. 233.
3 Społeczne poglądy o Naczelnym Sądzie Administracyjnym, red. M. Borucka -Arctowa, Kra-

ków 1990, s. 134–136.
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też niezgodny z prawem charakter. Już z tych względów „prawo administra-
cyjne w stałej dążności do nadania własnym przepisom materjalnej sankcji 
stworzyło i tworzy system środków kontrolnych, zabezpieczających admini-
strowanego przed przekroczeniem przez administrację zakreślonych jej gra-
nic działania. Tego rodzaju sankcja (…) w prawie publicznym natrafia (…) 
na o wiele większe trudności niż w prawie prywatnem, gdyż państwa nie-
chętnie godzą się na poddawanie decyzji swoich organów pod czyjąkolwiek 
materjalną kontrolę, czy to z zewnątrz, czy z wewnątrz, uznając ją za ogra-
niczenie suwerenności”4. Szeroki zakres kontroli sądowej jest właściwy dla 
państwa, w którym władza należy do narodu (art. 4 ust. 1 Konstytucji RP). 
Wówczas naród jako suweren ma prawo oczekiwać tego, aby wszystkie ro-
dzaje władzy, jakie są nad nim sprawowane, podlegały regularnej kontroli. 
Żaden rodzaj władzy, w tym zarówno władza wykonawcza, jak i sądowni-
cza, nie powinien być spod tej kontroli wyłączony. Co więcej, żaden przejaw 
działania którejkolwiek z władz, odnoszący się do praw i obowiązków oby-
wateli nie powinien być pozostawiony niczym niekontrolowanemu działaniu 
państwa i jego organów.

We wskazanym systemie środków kontrolnych podstawowe znaczenie, 
już z uwagi na zdolność osiągnięcia założonego celu, mają mechanizmy kon-
troli zewnętrznej, a w tej grupie w szczególności kontroli sądowej. Jak wskazy-
wał J.S. Langrod, „idea legalności przeniknęła w dziedzinę administrowania 
przeszczepiona z sądu, przeto w ślad za nią penetruje w sferę kontroli admini-
stracji, typowa dla wymiaru sprawiedliwości «figura prawna» sporu sądowego: 
naprzeciw jednostki prywatnej – inicjatora tej postaci kontroli – żalącej się 
na wadliwą aktywność administracji – staje odnośna osoba prawa publicz-
nego, odpowiedzialna za swoje organy, a jak gdyby przemieniona z «władzy» 
w stronę, gdyż poddana na równi z jednostką pod wymiar sprawiedliwości. 
Konflikt interesów: prywatnego z publicznym – przeważnie już oceniony 
przez administrację w postępowaniu administracyjnym, zostaje ponownie 
poddany zbadaniu przez sędziego, reprezentującego również – jak admini-
stracja – interes publiczny, ale jakby «wyższy», bo nie tylko, jak to już miało 
miejsce przed tym, ujmowany niestronniczo, ale nadto jeszcze kontrolowany 
bezstronnie. (…) Ta szczytowa postać kontroli uchodzi często historycznie 
za jeden z fundamentów praworządności (…) i za cechę charakteryzującą 
(…) rozwój prawa administracyjnego”5. Wprost mowa jest tu o fundamen-

4 J.S. Langrod, Problemy sądownictwa administracyjnego, Kraków 1928, s. 5.
5 J.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys części ogólnej, t. 1, Kraków 1948, 

s. 236–237.
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tum regnorum – „warunkiem praworządności administracji jest stworzenie 
konieczności praworządnego traktowania spraw. (…) Jedynym czynnikiem, 
dla którego ideałem jest realizacja prawa i tylko prawa – jest sądownictwo. 
Dzięki niezawisłości sędziów, wielowiekowej tradycji praworządności oraz 
kontroli sądowej wyroków I instancji przez sąd II instancji – środowisko są-
dowe pielęgnuje kult prawa”6.

Trzeba jednak zauważyć, że potrzeba poddania administracji kontroli 
sądowej nie była – w ujęciu historycznym – oceniana jednomyślnie i nie 
zawsze była akceptowana. Jak zauważył S. Kasznica, „idea poddania admi-
nistracji kontroli sądowej musiała przezwyciężyć poważne opory, zanim tak 
powszechnie zwyciężyła w opinii, a następnie i w ustawodawstwie”7. Już 
w wydanej w Warszawie w 1867 r. pracy A. Okolskiego O sporach administra-
cijnych autor wskazywał, że „nie ma może przedmiotu w prawie administra-
cijném, któryby liczniejsze wywołał spory, względem którego wydawanoby 
różnorodniejsze sądy i sprzeczne zdania, jak tak nazwane sądownictwo albo 
spory administracijne. Politykom, prawoznawcom, w ogóle ludziom nauki, 
chodziło tu nie tylko o drobniejsze jakieś szczegóły, nie tylko o reformy i po-
prawki podrzędne, ale o kwestie zasadnicze, stanowiące podstawy, na któ-
rych wszystko się opiera, bez których cała dalsza budowa nie mogłaby się 
utrzymać. (…) spory bowiem administracijne tak głęboko wkraczają w naturę 
państwa, tak wszechstronnie i rozmaicie objawiają się w jego życiu, ustalenie 
stanowczego na nie poglądu zależy od poprzedniego rozwiązania tylu naj-
ważniejszych kwestij z prawa państwowego, tak w końcu obfite są w następ-
stwa – iż inaczéj być nie mogło, iż właśnie sprzeczki o nie uważać potrzeba 
za jeden z dowodów ich ważności”8. Również w okresie międzywojennym, 
w warunkach prawnie już funkcjonującego sądownictwa administracyjnego, 
stawiano w nauce pytania o rolę tego sądownictwa, osłabiając ją na rzecz sa-
mej administracji. Uznawano sądownictwo za konieczny hamulec dla niele-
galnego działania organów administracyjnych, natomiast odmawiano mu roli 
wyłącznego regulatora działalności administracji i jej uzdrowiciela, względnie 
twórczej siły9. Powojenne zmiany ustrojowe wykluczyły sądownictwo admi-

6 E. Iserzon, Fundamentum regnorum, NP 1960/2, s. 170.
7 S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojęcia i instytucje zasadnicze, Poznań 1946, 

s. 165.
8 A. Okolski, O sporach administracyjnych, Warszawa 1867, s. 1.
9 Zob. J. Panejko, Z zagadnień sądownictwa administracyjnego (na tle projektu ustawy o są-

downictwie administracyjnem), GAiPP 1932/1, s. 1 i n., w szczególności s. 9. Jak zauważył S. Kasz-
nica, głównym argumentem wysuwanym przeciwko istnieniu sądownictwa administracyjnego 
było istnienie wewnętrznej hierarchicznej kontroli administracji publicznej, która rzekomo miała 
w pełni gwarantować praworządność jej działania. Zob. S. Kasznica, Polskie…, s. 165.
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nistracyjne. Wprost wskazywano w nauce prawa, że „w Polsce Ludowej nie 
ma powszechnego sądownictwa administracyjnego (…). Cały bowiem system 
kontroli administracji, jaki u nas istnieje i podlega stałemu doskonaleniu 
się, a szczególnie zasada ochrony praw obywateli z urzędu i instytucja skarg 
i zażaleń, zabezpieczają indywidualne prawa obywateli w stopniu znacznie 
skuteczniejszym, aniżeli mogłoby to uczynić nawet najlepiej działające sądow-
nictwo administracyjne”10. Współcześnie potrzeba istnienia kontroli sądowej 
nad działalnością administracji publicznej nie jest kwestionowana11. Kontrola 
ta na stałe wrosła w krajobraz ustrojowy nie tylko państwa polskiego, lecz 
także wielu innych krajów demokracji, dla których idea rządów prawa sta-
nowi centrum każdego działania.

1.2. USTALENIA TERMINOLOGICZNE

1.2.1. UWAGI OGÓLNE

Polski język prawny i prawniczy używa różnych pojęć lub określeń dla 
wyrażenia istoty zagadnienia organizacji i funkcjonowania sądów administra-
cyjnych, a także w różny sposób opisuje ich relacje. Wskazać można kilka 
sformułowań (podstawowych i wyjątkowych) o różnym zakresie treściowym. 
W obowiązujących przepisach mowa jest m.in. o sądownictwie administra-
cyjnym oraz o wymiarze sprawiedliwości przez kontrolę działalności admi-
nistracji publicznej. Dwie podstawowe regulacje ustawowe akcentują zagad-
nienia ustroju sądów administracyjnych oraz postępowania przed sądami 
administracyjnymi. W nauce prawa wykorzystuje się także pojęcia weryfikacji 
sądowoadministracyjnej, jurysdykcji sądowoadministracyjnej, a także mowa 
jest o nadzorze judykacyjnym sądów administracyjnych nad działalnością 
administracji publicznej. Podkreślić trzeba, że wskazane określenia, mimo 

10 M. Jaroszyński [w:] M. Jaroszyński, M. Zimmermann, W. Brzeziński, Polskie prawo 
administracyjne. Część ogólna, Warszawa 1956, s. 463.

11 Przedmiotem dyskusji są jej zakres oraz szczegółowe uwarunkowania natury procesowej. 
W państwach anglosaskich dyskusja ta dotyczy m.in. zasadności przekształcenia trybunałów 
administracyjnych wchodzących w skład agencji rządowych w ramy strukturalne sądów ad-
ministracyjnych, jakie funkcjonują w większości państw Europy kontynentalnej, z wszelkimi 
gwarancjami ich niezawisłości i odrębności organizacyjnej względem władzy wykonawczej. 
Zob. M.S. Greve, Why we need Federal Administrative Courts, „George Mason University Le-
gal Studies Research Paper” 2020/LS 20-05, https://papers.ssrn.com/sol3/Delivery.cfm/SSRN_
ID3561135_code410506.pdf?abstractid=3561135&mirid=1 (dostęp: 10.11.2022 r.).
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różnego zakresu treściowego, nie wykluczają się. Należy je traktować jako 
przejaw akcentowania określonego tylko elementu.

Różnorodność terminologiczna charakterystyczna jest także dla obcych 
systemów prawnych i nauki prawa. Można w nich dostrzec tak akcentowane 
elementy podmiotowe, jak i przedmiotowe, a także inne szczególne sformu-
łowania, nieraz charakterystyczne dla określonych tylko systemów prawnych.

1.2.2. SĄDOWNICTWO ADMINISTRACYJNE

Jednym z najczęściej używanych jest pojęcie sądownictwa administra‑
cyjnego12 (nieraz sądownictwa dla administracji lub sądownictwa admi‑
nistracji13). Jest to określenie prawne, występujące uprzednio także w nor-
mie konstytucyjnej (art. 73 Konstytucji marcowej – „powoła osobna ustawa 
sądownictwo administracyjne”). W nauce prawa rozumiane jest szeroko. Już 
przedstawiony przez J.S. Langroda w 1929 r. projekt konstytucyjnej regu-
lacji sądowej kontroli organów administracyjnych opierał się na wydziele-
niu w rozdziale „Wymiar sprawiedliwości” poddziału „Sądownictwo admi-
nistracyjne”. W treści tego projektu, obok pojęcia sądów administracyjnych, 
określenie „sądownictwo administracyjne” użyte zostało tak w kontekście 
podmiotowym (m.in. przez zwrot: „organizację i ustrój sądownictwa admi-
nistracyjnego”), jak i w przedmiotowym (w szczególności sformułowania: 
„dla rozstrzygania sporów administracyjnych ustanawia się sądownictwo ad-
ministracyjne”, „sądownictwo administracyjne jest właściwe”). W uzasadnie-
niu projektu pojęciu temu przyznano charakter instytucji sądowej o wszyst-
kich cechach postępowania sądowego14. Ten sam kierunek terminologiczny 
obrano w przygotowanym w 1958 r. projekcie ustawy, proponując dla niej 
tytuł „Prawo o sądownictwie administracyjnym”, a w treści wskazywano 
na sprawowany przez wojewódzkie sądy administracyjne oraz Sąd Najwyż-

12 Zob. w szczególności: J.S. Langrod, Zarys sądownictwa administracyjnego ze szczególnym 
uwzględnieniem sądownictwa administracyjnego w Polsce, Warszawa 1925; J.S. Langrod, Proble-
my sądownictwa administracyjnego, Kraków 1928; T. Nowicki, Zagadnienie instancyj w sądowni-
ctwie administracyjnem, Poznań 1937; M. Wyrzykowski, Sądownictwo administracyjne w Polskiej 
Rzeczypospolitej Ludowej, Warszawa 1983; Polskie sądownictwo administracyjne – zarys systemu, 
red. Z. Kmieciak, Warszawa 2017; J. Zimmermann, Aksjomaty sądownictwa administracyjnego, 
Warszawa 2020; E. Frankiewicz, P. Dumana, K. Stanik, K. Winiarski, Sądownictwo administra-
cyjne w RP, Częstochowa 2004; Polski model sądownictwa administracyjnego, red. J. Stelmasiak, 
J. Niczyporuk, S. Fundowicz, Lublin 2003.

13 Zob. M. Kamiński, Mechanizm i granice weryfikacji sądowoadministracyjnej a normy pra-
wa administracyjnego i ich konkretyzacja, Warszawa 2016, s. 326.

14 J.S. Langrod, Kontrola administracji. Studja, Warszawa–Kraków 1929, s. 7 i 41.
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szy z wydzieloną Izbą Administracyjną „wymiar sprawiedliwości w zakresie 
sądownictwa administracyjnego” (art. 5 § 1 projektu)15. Przy uwzględnieniu 
zakresu projektowanej regulacji, obejmującej w dziale pierwszym „Sądy ad-
ministracyjne”, a w dziale drugim „Proces”, pojęciu sądownictwa administra-
cyjnego nadano szerokie znaczenie.

Do wskazanych elementów nawiązuje także aktualne rozumienie sądow-
nictwa administracyjnego. Wskazania wymaga w szczególności propozycja 
J. Zimmermanna, który postrzega sądownictwo administracyjne jako „okre-
ślenie całego zjawiska prawnego, organizacyjnego i społecznego, jakim jest 
samo istnienie sądów administracyjnych, jak też ich działanie (sądzenie) wraz 
ze skutkami tego działania. Można je uznawać albo za specyficzną strukturę 
sądową (ujęcie podmiotowe), albo za specyficzne działanie, sądzenie (orze-
kanie) administracyjne (ujęcie przedmiotowe). Ponadto można w ten sposób 
określać zespół norm dotyczących sądów administracyjnych. I wreszcie przez 
sądownictwo administracyjne rozumie się często samą procedurę działania 
tego rodzaju sądów albo specyficzną formę kontroli administracji publicznej”16.

Pojęcie sądownictwa administracyjnego ma walor „organizujący” i zbior-
czy, obejmujący wszelkie prawne aspekty dotyczące sądów administracyjnych. 
Próba jego wewnętrznego uporządkowania w warstwie prawnej może być 
oparta na wyodrębnieniu swoistych dziedzin regulacji (szerszych lub węższych 
zespołów norm prawnych o określonym przedmiocie regulacji). W szczegól-
ności można w tym zakresie wyodrębnić ustrojowe prawo sądownictwa 
administracyjnego (jako zespół norm regulujących zagadnienia struktury 
sądownictwa administracyjnego, zasad tworzenia sądów administracyjnych, 
struktury wewnętrznej tych sądów, ich organów, nadzoru nad ich działal-
nością administracyjną i innych powiązanych z nimi materii), procesowe 
prawo sądownictwa administracyjnego czy także „pracownicze” prawo 
sądownictwa administracyjnego (swoiste prawo pracy w sądownictwie ad-
ministracyjnym), a w węższym zakresie zespół norm prawa finansowego 
(budżetowego) regulujących funkcjonowanie sądownictwa administracyjnego 
w tej płaszczyźnie. Z uwagi na walor podstawowy, pierwsza i druga z wy-
mienionych dziedzin prawa sądownictwa administracyjnego skoncentrowane 
zostały, co do zasady, w osobnych ustawach, tj. w Prawie o ustroju sądów 
administracyjnych i Prawie o postępowaniu przed sądami administracyjnymi 
(z zastrzeżeniem, że miejsce regulacji nie musi w każdym przypadku prze-

15 Zob. J. Zimmermann, Projekt ustawy o sądownictwie administracyjnym z 1958 r., 
ST 1993/1–2, s. 108 i n.

16 J. Zimmermann, Aksjomaty sądownictwa administracyjnego, Warszawa 2020, s. 20.
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